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LE PERSONE GIURIDICHE ALLA FINE DEL NOVECENTO E OGGI 
 
SOMMARIO : 1. La abolizione del controllo governativo di cui all’art. 17 c.c. - 2. La 
normativa sulle Organizzazioni Non Lucrative di Utilità Sociale, O.N.L.U.S. -  3. Il D.P.R. n. 
361/2000 sul nuovo riconoscimento delle persone giuridiche private – 4. La vicenda ulteriore 
delle IPAB - 
  
1. La abolizione del controllo governativo di cui all’art. 17 c.c.  
Verso la fine del secolo scorso, nel clima più liberale e pluralista avviatosi finalmente con la 
legge sul volontariato n. 266/1991, la disciplina ibrida degli enti privati senza fine di lucro - in tanti 
tratti, a cominciare dal riconoscimento, connotata dal diritto pubblico e modellata sul calco  delle 
I.P.A.B., contenuta nel titolo II del libro I del Codice civile - entra davvero in crisi.  
Sotto la spinta delle esigenze pratiche e di tendenze innovative, prende corpo una decisa 
evoluzione dell’ordinamento.  
Essa parte da una legge speciale, apparentemente di semplice riassetto amministrativo, per 
quanto importante, ma tocca lo stesso Codice, e quindi il diritto comune, in un punto nevralgico, 
l’art. 17 del titolo II del libro I ; cioè la norma che, con varianti formali, era in vigore nello Stato 
piemontese e poi in Italia, senza soluzione di continuità, fin dal 1850 e sottoponeva ad 
autorizzazione governativa gli acquisti più importanti delle persone giuridiche private ; quelli di 
beni immobili (per atto tra vivi a titolo oneroso) ed inoltre quelli, di beni immobili o d’altra natura, 
anche mobiliare, revenienti da donazioni, eredità o legati (cioè da atti a titolo gratuito, tra vivi o a 
causa di morte). 
Si tratta della L. 15 maggio 1997, n. 127, Misure urgenti per lo snellimento dell’attività 
amministrativa e dei procedimenti di decisione e di controllo, c.d. Bassanini (dal nome del Ministro 
della Funzione Pubblica del tempo) bis, la quale, nel suo art. 13, abroga sia la detta norma 
codicistica del 1942, per gli enti privati, sia la vecchia  L. 21 giugno 1896, per gli enti pubblici 
locali e I.P.A.B., Competenza dei Prefetti ad autorizzare le Province, i Comuni e le Istituzioni 
pubbliche di beneficenza ad accettare lasciti e donazioni e ad acquistare beni stabili. 
Come è stato osservato “l’abrogazione era da tutti attesa e da anni ; è arrivata quando ormai 
più nessuno se l’aspettava”1, cioè al di fuori di riforme organiche. 
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 G.PONZANELLI; Abrogazione dell’art. 17 c.c. : verso una riforma degli enti non profit?, in Corr.Giur., 1997, p. 841. 
Sull’argomento cfr. pure, in breve U.CARNEVALI, L’abrogazione dell’art. 17 del Codice civile, in Contratti, 1997, p. 
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Da tempo, infatti, si era avvertita l’inadeguatezza delle regole codicistiche (restrittive della 
capacità degli enti privati), sia per il loro contrasto con i principi di pluralismo delle formazioni 
sociali, valorizzati dalla Costituzione, sia per l’inefficienza e incongruità dello stesso sistema dei 
controlli. 
Questa inadeguatezza, poi, diveniva obsolescenza, se si poneva mente alla nuova dinamica 
degli enti non profit, in particolare delle organizzazioni di volontariato, nella configurazione e nella 
dimensione già affermatasi negli anni novanta del secolo scorso, in rapporto all’epoca del Codice : 
cinquant’anni prima, ancora ante guerra. 
Tuttavia un tentativo di riforma (del Ministro Cassese), imperniato tra l’altro sull’abolizione 
dell’art. 17 c.c., non otteneva alcun risultato, scontrandosi con un parere contrario del Consiglio di 
Stato dell’aprile 1994(2 ; come non lo otteneva un ricorso alla Corte costituzionale per conflitto  
negativo di attribuzioni - sollevato dalla Regione Lombardia, in rapporto ad una circolare del 
Ministero dell’Interno del 28 marzo 1995, n. 37 - volto a far valere l’inapplicabilità dell’art. 17 c.c., 
e dei relativi controlli (o regionali o governativi a seconda dell’ambito territoriale di attività) alle 
organizzazioni di volontariato. La Corte, infatti, con la propria sentenza 12 luglio 1996, n. 2453,  
non affrontava il problema nella sostanza ed escludeva tout court il conflitto di attribuzioni, 
trattandosi di materia semplicemente delegata dallo Stato alle Regioni, e non trasferita.  
Peraltro, vuoi la nuova disciplina più liberista prevista, fin dal 1991, per le organizzazioni di 
volontariato, sia quella varata, nel 1996 per i teatri lirico-sinfonici, avviati alla trasformazione in 
fondazioni di diritto privato4, sia infine quella in itinere per le nuove fondazioni di origine bancaria 
– nate, nel 19905, dalla ristrutturazione degli istituti di credito di diritto pubblico appunto in 
fondazioni private6, - inducevano ad abolire la vecchia norma e a recuperare un’adeguata efficienza 
a favore delle istituzioni private non lucrative (spesso socialmente utili), senza ibridarle oltre un 
certo limite con controlli statali, nel merito, consoni semmai al diritto pubblico e agli enti pubblici. 
E’ stata così emanata la L. n. 127/1997, la quale, in un quadro di semplificazione e di snellimento 
nella sfera del diritto amministrativo, a cominciare dalla documentazione amministrativa e a 
terminare con l’alienazione di immobili di proprietà pubblica, investe anche i controlli governativi 
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 In proposito v., ancor più dettagliatamente, infra, n. 3. Il parere è ricordato da D.VITTORIA, op.cit., nota 5 ed è è 
leggibile in Giur.Comm., 1995, I, p. 640   
3
 La pronuncia è leggibile in Foro It., 1996, I, c. 3292, con nota di G.PONZANELLI, A proposito dell’art. 17 c.c.  
4Con D. Lgs. 29 giugno 1996, n. 367     
5Con la L. 30 luglio 1990, n. 218  
6La cui configurazione, in quegli anni, si cercava di definire affrancata da controlli governativi sugli acquisti (cfr. 
ancora G.PONZANELLI, op.cit. alla nota 1). La riforma delle fondazioni di origine bancaria, alcuni anni più avanti, è 
confluita nel D.Lgs. 17 maggio 1999, n. 153. Ivi, ad abolizione dell’art. 17 c.c. ormai acquisita, è  stabilito che “la 
gestione del patrimonio è svolta con modalità organizzative interne idonee ad assicurarne la separazione dalle altre 
attività della fondazione”, art. 5, c.2   
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sugli acquisti delle persone giuridiche private e, come detto, abroga tout court l’art. 17 del Codice 
civile.  
L’art. 13 di tale legge stabilisce poi che, con l’art. 17 c.c., “sono altresì abrogate le altre 
disposizioni che prescrivono autorizzazioni per  l’ acquisto di immobili o per accettazione di 
donazioni, eredità e legati da parte di persone giuridiche, associazioni e fondazioni”. 
Tali altre norme potevano essere disposizioni sparse nell’ordinamento di cui, magari in quel 
momento, non si aveva precisa contezza ; oppure, appunto in un quadro di liberalizzazione, quelle 
dell’art. 600 dello stesso Codice civile – il quale, per il caso di disposizioni testamentarie a favore di 
un ente non riconosciuto, imponeva di presentare l’istanza di riconoscimento entro un anno, con 
conseguente controllo, post riconoscimento, ex art. 17 – e dell’art. 786 – il quale stabiliva la stessa 
procedura, con notifica al donante, per il caso di donazione sempre favore di ente non riconosciuto - 
. 
Diversi commentatori, nel conflitto tra interpretazione letterale e interpretazione logica, più 
estensiva, propendevano per questa seconda7 ; ma non mancavano neanche motivate 
argomentazioni in senso contrario, basate sulla linea di tendenza (interpretativa) più restrittiva, in 
voga, a quel tempo, anche a proposito degli acquisti delle organizzazioni del volontariato e delle 
O.N.L.U.S., previste e disciplinate dalla L. 4 dicembre 1997, n. 460. 
Così si è osservato che “sono sì superati i controlli previsti dal codice civile con la loro 
odiosa caratterizzazione di polizia, ma non è superata l’idea del controllo in sé, anche se da svolgere 
con modalità e tempi diversi”, ad es. da parte dell’Autorità giudiziaria8. 
Va tenuto conto, infatti, della grande importanza e, sia pure a fini non lucrativi, della 
movimentazione economica prodotta  dal terzo settore ; sicché esso non può “sottrarsi a controlli 
che accertino nell’ente il possesso dei requisiti di legge, non solo al momento della sua costituzione, 
ma anche durante la sua vita”9. 
Sta di fatto che, pur senza varare alcuna organica riforma degli enti del libro I c.c., il 
legislatore è intervenuto nuovamente  proprio su questo punto degli acquisti, certo nevralgico per 
enti e gruppi ; dapprima  con una precisazione/estensione contenuta nella L. 16 giugno 1998, n. 191 
(c.d. Bassanini ter), art. 26, ove si afferma che l’abrogazione di tutte le disposizioni, che 
prescrivono autorizzazioni per l’acquisto di immobili, vale anche per la loro “alienazione”, così 
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 Tra essi G.PONZANELLI, op.cit. alla nota 1, p. 843 ; con buoni e sistematici argomenti, pur esposti in breve, anche 
U.CARNEVALI, op.cit. ; più perplessa, ma tendenzialmente contraria D.VITTORIA, op.cit.,, nn. Da 5 a 8, ma 
soprattutto 9 
8
 Così, testualmente, riferendosi al dibattito di quegli anni, D.VITTORIA, op.cit., n.7 
9
 G.PONZANELLI, Quali regole per il terzo settore?, in Riv.Dir.Civ., 1996, II, p. 313 cfr. pure RISTUCCIA, 
Riprendere la via legislativa dopo il tentativo di riforma regolamentare del 1994, in AA.VV., Fondazioni e 
Associazioni. Proposte per una riforma del I libro del codice civile, [Maggioli] Rimini, 1995. p. 32 
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ampliandone notevolmente la capacità ; di poi nel 2000, proprio alla svolta del secolo, con la legge 
del  22 giugno, n. 192, sostituendo e riformulando lo stesso art. 13 della legge Bassanini bis.  
La nuova norma pertanto, quasi a costituire, nel contrasto di opinioni, una interpretazione 
autentica, ha stabilito in modo espresso che, oltre all’art. 17 del Codice civile e alla L. n. 218/1896, 
“sono altresì abrogati l’art. 600, il quarto comma dell’art. 782 e l’art. 786 del codice civile”. 
Certo, quand’anche si avesse avuta un’opinione restrittiva della capacità degli enti di fatto - 
per cui essi, qualora non rientrassero in particolari categorie, appunto sottoposte a controlli, sia pure 
di nuovo tipo, come le organizzazioni di volontariato, sarebbero carenti, in generale della capacità 
di compiere acquisti a titolo gratuito10  - non  si può che prendere atto di tale nuovo orientamento 
legislativo e concludere per un deciso allargamento della loro capacità- 
“Dall’abrogazione degli artt. 600 e 786 discende che oggi gli enti di fatto possono accettare 
donazioni ed eredità e possono conseguire legati senza dover prima ottenere il riconoscimento come 
persona giuridica” 11. . 
Ben diversa era, in precedenza, la normazione positiva e la sua ratio. “Nel sistema 
previgente – parendo contraddittorio che gli enti di fatto potessero liberamente, a differenza delle 
persone giuridiche, accettare donazioni ed eredità e conseguire legati – il riconoscimento era 
imposto dagli artt. 600 e 786 come premessa per ottenere poi l’autorizzazione ex art. 17”. 
Ma, de iure condito, abolita l’autorizzazione, tutto cambia. “Venuta meno la necessità 
dell’autorizzazione, l’imposizione del riconoscimento come persona giuridica restava fine a sé 
stessa, senza una ragione sostanziale. Bene ha fatto perciò il legislatore a trarre espressamente le 
conclusioni che già implicitamente si traevano dall’abrogazione dell’art. 17” 
Certo l’evoluzione e lo sviluppo della capacità degli enti di fatto sono stati faticosi e 
graduali12 e, prima del 1997, si è talvolta dovuti ricorrere a ingegnosi espedienti. 
Da ricordare, ad es., quello con cui una associazione non riconosciuta., nella specie 
l’Associazione Italiana per la ricerca sul cancro, AIRC, aveva dato vita ad una fondazione, la FIRC, 
Fondazione italiana per la ricerca sul cancro, per potere effettuare acquisti a titolo gratuito e l’aveva 
menzionata come soggetto idoneo all’acquisto, nel suo interesse, nel proprio statuto13. 
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  “L’incapacità degli acquisti gratuiti è infatti sancita dall’art. 37 c.c. per il quale solo i beni acquistati con i contributi 
degli associati, e perciò a titolo oneroso, costituiscono il fondo comune”, osserva D.VITTORIA, op.cit., n. 9. Cfr. pure, 
in precedenza M. EROLI, Le associazioni non riconosciute, Iovene, Napoli, 1990, p. 79. 
11
 U,CARNEVALI, op.loc.cit. , a cui pure si riffe risono le parole  fra vigolette riportate infra nel testo; cfr. pure 
l’interessante rassegna di V.STAMERRA, Nuovo regime degli acquisti delle persone giuridiche, in Contratti, 1999, 
p.199. 
12
 Cfr. ancora D.VITTORIA, L’abrogazione dell’art. 17 c.c, cit.,  n. 4 e, in part., note da 33 a 35. 
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 L’espediente, come ricorda la stessa Vittoria, è suggerito da F.GALGANO, Delle associazioni non riconosciute e dei 
comitati, in Commentario cod,civ, a cura di A.SCIALOJA e G.BRANCA,  artt. 36-42, Zanichelli-Foro It., Bologna-
Roma, I ed., 1967, p.198, nota 8  
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Sulla base di questa previsione statutaria il Tribunale di Bologna, con propria sentenza 19 
febbraio 199214 ha ritenuto che il legato destinato all’AIRC, associazione non riconosciuta, potesse 
essere devoluto alla FIRC, emanazione e strumento dell’associazione, ma dotata di personalità 
giuridica,  
 
2. La normativa sulle Organizzazioni Non Lucrative di Utilità Sociale, O.N.L.U.S. 
Una nuova, non trascurabile evoluzione della normativa sulle persone giuridiche si ha, poco 
dopo, con il D. L.vo 4 dicembre 1997, n. 460, Riordino della disciplina tributaria degli enti non 
commerciali e delle organizzazioni non lucrative di utilità sociale, noto come Decreto ONLUS.  
Come già per la legge sul volontariato del 1991, rientriamo qui nella legislazione di settore, 
volta a promuovere, nell’ambito degli enti collettivi privati, con cospicue agevolazioni tributarie – 
la prima parte del decreto modifica il T.U. delle imposte sui redditi - i gruppi e le iniziative con fini 
altruistici e solidaristici. 
Tuttavia la nuova normativa è tale, per la sua importanza, da assumere rilievo anche di 
sistema; entrando decisamente nel merito e nei fini dell’ente, debitamente selezionati, cioè nel 
contenuto, e quasi svalutandone la forma e la struttura, cioè il contenitore, essa si contrappone con 
nettezza a quella del Libro I, titolo II del Codice civile. E individua, nell’ambito delle figure 
disciplinate da tale titolo, certo tutte non profit in senso lato, a differenza delle società, ma destinate 
a soddisfare i più vari interessi, anche di scarsa o scarsissima rilevanza sociale – si pensi al circolo 
del Bridge o al Tribunato del vino -, quelle non profit in senso più ristretto, e cioè di beneficienza, 
assistenza, cultura e, comunque, a marcata ed elevata rilevanza ed utilità sociale.  
Orbene, in base all’art. 10 del decreto,  si qualificano come ONLUS “le associazioni, i 
comitati, le fondazioni, le società cooperative e gli altri enti di carattere privato, con o senza 
personalità giuridica, i cui statuti o atti costitutivi….prevedono espressamente”, anzitutto, “lo 
svolgimento di attività” in un settore qualificato di rilevanza sociale o culturale ; dalla “assistenza 
sociale e socio-sanitaria” alla”beneficenza” , dalla”istruzione” e “formazione” allo “sport 
dilettantistico”, dalla “tutela…..delle cose di interesse artistico e storico” alla “tutela e 
valorizzazione della natura e dell’ambiente” alla “promozione della cultura e dell’arte”, dalla “tutela 
dei diritti civili”(della persona) alla “ricerca scientifica”. E’ il ben noto comma 1, lettera a) dell’art. 
10, che nomina e codifica tali settori dal n. 1 al n. 11 
Lo statuto deve poi prevedere, nell’ambito di essi, l’esclusivo perseguimento di scopi  di 
“solidarietà sociale” (fine solidaristico, art. 2 Cost., seconda parte), il divieto di svolgere attività 
diverse da quelle istituzionali di cui sopra, salve quelle “direttamente connesse”(generalmente di 
                                                 
14
 In Dir. e  Giur., 1996, con il commento della stessa D.VITTORIA, p. 16. Cfr. pure, in precdenza, V. MARICONDA, 
L’acquisto immobiliare delle associazioni non riconosciute, in Riv.Dir.Civ.,1989, II, p.13] 
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carattere economico, per procurare all’ente i mezzi di sostentamento, comunque non prevalenti 
rispetto a quelle istituzionali e i cui proventi non debbono superare il 66% delle spese 
dell’organizzazione), il divieto di distribuire “utili e avanzi di gestione” (esclusione del lucro 
soggettivo), l’obbligo, correlativo, di destinare tali utili e avanzi, se vi siano, per le attività 
istituzionali e connesse.  
Lo statuto deve ancora prevedere l’obbligo di redigere il bilancio o rendiconto annuale; se le 
attività connesse, generalmente di carattere economico e commerciale, come detto, superano per 
due anni consecutivi l’ammontare di due miliardi di lire, base 1997, e oggi l’equivalente aggiornato 
in euro, il bilancio deve “recare una relazione di controllo, sottoscritta da uno o più revisori” 
contabili iscritti all’albo, art. 25, c. 1 (introduttivo dell’art. 20 bis nel D.P.R. n. 600/1973 
sull’accertamento e ivi comma 5). 
Lo statuto, ancora, deve dare disciplina uniforme al rapporto associativo e alle modalità 
associative, art. 10, c.1, lett. h), volta a garantirne la “effettività”, escludendone la “temporaneità” e 
prevedendo per gli associati o partecipanti maggiori di età- ove trattisi di associazioni; diverso è per 
le fondazioni e gli enti religiosi, per i quali, rispettivamente, non c’è una base di soci o si tratta di 
una organizzazione di tendenza, che può tollerare anche aspetti autoritativi, sicché la prescrizione è 
derogata, art. 10, c. 7 – prevedendo per costoro, si diceva, il diritto di voto, sia per l’approvazione 
dello statuto e dei regolamenti e delle loro modifiche, sia per la nomina degli organi direttivi.  
Una siffatta disciplina uniforme, fondata sul voto personale ed eguale, vuole assicurare il 
rispetto del principio di democraticità ; che potrebbe forse fare difetto in altri enti collettivi, con 
finalità meramente private o di intrattenimento, ma non nelle ONLUS a base associativa, enti 
tipicamente solidaristici, di spiccata utilità sociale.  
Come è stato rilevato si vuole, da un lato, consentire il più ampio controllo possibile, 
dall’altro evitare che “pochi soggetti possano impadronirsi della struttura associativa per il 
perseguimento di interessi privati, negando in tal modo agli altri soci i diritti di partecipazione alla 
gestione dell’ente”15  
E’ prescritto, infine, nelle comunicazioni al pubblico, l’uso dell’acronimo ONLUS. 
 
Ma la legge si preoccupa anche di definire e rendere concreto, e quindi controllabile, il fine 
di solidarietà sociale, anziché meramente privato, della nuova figura ; e quindi dispone che ( art. 10, 
c.2) la natura altruistica e solidaristica, anziché genericamente privata, dell’ente, si intende 
effettivamente sussistente, quando i beni o i servizi erogati non si dirigono (internamente) verso i 
“soci, associati o partecipanti”, ma (esternamente) “a persone svantaggiate in ragione di condizioni 
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 Così, ad es., P.SCIUME’ e D.ZAZZERON, Le ONLUS, Sole 24 ore, Milano, 2003, p. 69 ; cfr. pure A.SANTUARI, 
Le organizzazioni non profit , Cedam, Padova, 2012, p. 402 e ss. 
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fisiche, psichiche, economiche, sociali o familiari”, ovvero a “componenti collettività estere, 
limitatamente agli aiuti umanitari” 
Le prestazioni possono dirigersi (internamente) verso i soci, associati e partecipanti, solo 
quando costoro sono a loro volta “persone svantaggiate” nel senso sopra stabilito (art. 10, c. 3); 
altrimenti mancherebbe l’utilità sociale. 
Ciò vale per le ONLUS che operano nei settori dell’assistenza sanitaria (n.2), dell’istruzione 
(n.4), della formazione (n. 5) , dello sport dilettantistico (n.6) , della promozione della cultura e 
dell’arte (n.9) e della tutela dei diritti civili (n. 10). 
In questi settori di attività, infatti, non si ritiene sufficiente, per godere dei benefici 
promozionali, anzitutto fiscali, un generico e oggettivo “operare nel sociale”, ma si richiede altresì 
un operare, soggettivamente, a favore di categorie svantaggiate e bisognose di aiuto, contribuendo 
alla realizzazione del principio costituzionale di uguaglianza sostanziale (art. 3, c. 2, Cost.). 
Si prescinde invece dalla detta qualificazione soggettiva e si ritiene sufficiente quella 
oggettiva – è l’attività, di per sé, che ha rilevanza sociale e solidaristica, a prescindere dagli 
immediati fruitori - per le ONLUS che operano, come attività statutaria istituzionale, negli altri 
settori ; e cioè l’assistenza sociale e socio-sanitaria (n.1), la beneficenza (n. 3), la tutela, promozione 
e valorizzazione delle cose di interesse artistico e storico (n. 7), la tutela e valorizzazione della 
natura e dell’ambiente (n. 8), la ricerca scientifica di particolare interesse sociale svolta 
direttamente, o indirettamente, da fondazioni nell’ambito dell’apposito regolamento governativo, 
D.P.R. 31 marzo 2003, n. 135 (n. 11) o anche, infine, la promozione della cultura e dell’arte, di per 
sé rientrante nell’elencazione e nel regime precedente, ove essa sia  qualificata da “apporti 
economici da parte dell’amministrazione centrale dello Stato” (art. 10, c. 4). 
Questa suddistinzione non ha mancato di sollevare critiche, poiché si sarebbero mescolati e 
trattati allo stesso modo due valori e due principi diversi : quello della solidarietà sociale, che non è 
facile poter disgiungere dall’idea di beneficiari svantaggiati, da un lato, e quello della utilità sociale, 
o addirittura pubblica utilità. Pertanto solo le ONLUS appartenenti alla prima categoria sarebbero  
genuinamente solidaristiche, mentre le altre, pur socialmente utili, e magari in misura assai 
rilevante, sarebbero spurie ; pur dovendosi fare qualche concessione ai settori dell’assistenza sociale 
e socio-sanitaria e, ancor più, della beneficenza, in cui il requisito della destinazione a beneficiari 
svantaggiati può in qualche modo essere ritenuto implicito e immanente16. 
Certo che le finalità di solidarietà sociale sono quelle che, prioritariamente, caratterizzano la 
nuova figura ; e intorno ad esse si affanna l’attenzione e l’esame, oltre che dell’apposita Agenzia 
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 Cfr. A.SANTUARI, op.cit., pp. 410-414 ; in precedenza, ad es., A.MALTONI, Alcune notazioni critiche riguardo ai 
vincoli statutari imposti alle Onlus, in Non profit, 1999, n. 3, p. 435 e ss. 
 8
per le ONLUS17, anzitutto dell’Amministrazione Finanziaria dello Stato – la nuova figura, come 
detto, vive anzitutto di agevolazioni tributarie -.  
A tal fine è istituita presso il Ministero delle Finanze una anagrafe unica delle ONLUS, cui 
gli enti interessati, per godere dei benefici, devono iscriversi, comunicando di avere intrapreso una 
delle attività solidaristiche, o comunque di alto profilo sociale, di cui sopra si è detto (art. 11 del 
D.L.vo n. 460/ 1997). L’Agenzia delle Entrate, naturalmente, o all’inizio o più spesso 
successivamente, effettua un controllo sulla effettività dei requisiti ; controllo che può concludersi 
negativamente, con rifiuto di iscrizione o con cancellazione, e con richiesta di pagamento dei tributi 
non assolti ed irrogazione di sanzioni. In proposito si è formata una ricca e articolata giurisprudenza 
delle Commissioni tributarie18 e, in ultima istanza, anche una, non trascurabile, della Corte di 
Cassazione. 
Significativo, tra gli altri, il caso di un consultorio familiare, la Pia Fondazione Centro 
Famiglia di Nazareth, con sede a Modena, esercente – come unica attività - un servizio di 
prevenzione e di assistenza alla famiglia, alla coppia e, in genere, alla persona, di per sé rientrante 
nella previsione del n. 1) dell’art. 10, c.1, lett. a) del decreto Onlus ; cioè in una di quelle attività in 
cui l’aspetto solidaristico è da ritenersi immanente, come sopra si è detto. 
Tuttavia l’Agenzia delle Entrate ne rifiuta l’iscrizione all’anagrafe,  contestando che sussista 
una attività solidaristica diretta, in specifico, a sovvenire persone svantaggiate, in stato di bisogno 
economico; sovvenzione da considerarsi quasi “clausola generale” della normativa Onlus19.  
La Pia Fondazione ricorre alla Commissione Tributaria Provinciale, che accoglie il ricorso.  
L’Ufficio si appella alla Commissione tributaria Regionale, che, a sua volta, respinge l’appello sotto 
il duplice profilo che, in diritto, l’attività dei consultori familiari rientra fra quelle di assistenza 
sociale e socio-sanitaria indirizzate a persone in condizioni di disagio psico-familiare, ed è, tra 
                                                 
17
 Istituita con D.P.C.M. 26 settembre 2000, con cui si è dato seguito alla delega contenuta nell’art. 3, c. 190, della L. 23 
dicembre 1996, n. 662,  legge collegata alla finanziaria di fine anno. 
L’Agenzia si è effettivamente insediata, con sede a Milano, nel marzo 2002. Chiamata ad operare, su tutto il territorio 
nazionale affinché sia garantita una uniforme e corretta osservanza della normativa sulle ONLUS, il terzo settore e, in 
generale, gli enti non commerciali , essa ha come  suo compito precipuo la vigilanza e il controllo in tale senso, in 
collaborazione con la Guardia di Finanza e L’Agenzia delle Entrate ; la quale ultima, dato il radicamento “tributario” 
delle ONLUS, come si dice poi nel testo, ha il controllo primario.  
18
 Si è inizialmente discusso su quale fosse il giudice competente a decidere il ricorso contro il provvedimento negativo 
dell’Agenzia delle Entrate, se la Commissione tributaria o il TAR. Ad es. CTP Bologna, sent. 1 giugno 2004, n. 30 e 
TAR Lazio, sent. 16 novembre 2004, n. 13087, richiamate entrambe da A.SANTUARI,op.cit., p. 388, propendono per 
la competenza del giudice amministrativo. Nello stesso senso aveva opinato l’Agenzia per le ONLUS 
Tuttavia la Cassazione, a sezioni unite, in sede di regolamento preventivo di giurisdizione, con propria ordinanza 27 
gennaio 2010, n. 1625, leggibile ad es. in Foro It., 2010, I, c. 838, ha statuito la competenza del giudice tributario, 
poiché l’iscrizione all’anagrafe delle ONLUS non comporterebbe alcun margine di discrezionalità in capo alla P.A., con 
esclusione, in proposito, di un interesse legittimo. Nella sostanza, poi, la S.C. osserva che la ONLUS non costituisce un 
tipo particolare di compagine sociale, per cui l’iscrizione o la cancellazione dall’anagrafe non ne modificherebbe lo 
status giuridico- organizzativo.  
19
 Come osserva efficacemente A.SANTUARI, op.cit., p. 407, riportando una successiva, diversa risoluzione della 
stessa Agenzia delle Entrate, anticipatrice della decisione della S.C. che andiamo a esporre nel testo.  
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l’altro, prevista e disciplinata dalla legge (L. 2 luglio 1975, n. 405) e, in fatto, che la consulenza 
erogata in concreto, pur in regime di convenzione con la P.A., era a titolo gratuito (anche se poi, nel 
seguito del giudizio, in fase di legittimità, la documentazione prodotta sul punto dalla fondazione si 
rivelerà intempestiva). 
L’Ufficio ricorre alla S.C.  la quale, a sezioni unite, essendovi anche un problema di 
giurisdizione, con sentenza 23 aprile 2009, n. 9661,  afferma che della “clausola generale” - per la 
quale le cessioni di beni e le prestazioni di servizi della Onlus devono sovvenire persone  
svantaggiate in ragione di condizioni fisiche, psichiche, economiche, sociali e familiari - deve darsi 
un’interpretazione lata.  
Pertanto “è sufficiente che ricorra almeno una delle predette condizioni di svantaggio, non 
rilevando ad escludere il fine solidaristico che le prestazioni siano fornite dietro pagamento di un 
corrispettivo, sempre che non vi sia prova del perseguimento anche di un fine di lucro attraverso la 
distribuzione degli utili ovvero il loro impiego per la realizzazione di attività diverse da quelle 
istituzionali o a queste connesse: Ne deriva che un ente che svolga esclusivamente attività di 
consultorio familiare, nel rispetto della legge che disciplina tale attività, può essere qualificato come 
Onlus anche quando svolga l’attività in regime di convenzione con Amministrazioni pubbliche, in 
quanto i relativi contributi non concorrono a formare il reddito imponibile degli enti non 
commerciali in genere e quindi anche delle Onlus”20 . 
 
Come è stato efficacemente  e tempestivamente osservato21, con la legge collegata alla 
finanziaria di fine anno, L. 23 dicembre 1996, n. 662, art. 3, commi 186-189, contenente delega al 
governo per riformare la disciplina del c.d. terzo settore – cioè degli enti non profit , né pubblici né 
del tutto privati, né commerciali né del tutto non commerciali, ma continuamente alla ricerca di 
mezzi per sostenere i loro fini altruistici, ed erogatori di ricchezza con le prestazioni dirette a 
realizzarli – si è poi dato vita, mediante legge delegata, D.L.vo n. 460/1997 appunto, alla sola 
Onlus, tuttavia facendo uso potente e nuovo, almeno nel settore, della agevolazione fiscale.  
“E’ uno dei più rilevanti strumenti di incentivazione dell’associazionismo : lo Stato, 
servendosene, anziché agire positivamente si ritrae, perché il privato possa godere dei benefici 
unicamente e nella misura in cui terrà un comportamento solerte. I più generosi interventi legislativi 
a favore degli enti non profit ne favoriscono infatti gli incrementi patrimoniali, dichiarando non 
                                                 
20
 La sentenza è leggibile, tra l’altro, in GT Riv.Giur.Trib,, , 2010, p. 296, con nota di L.CASTALDI. Essa si allinea ad 
altra precedente, Cass., S.U., 9 ottobre 2008, n. 24883, ivi, 2009, p. 11, con nota di M.BUSICO, ed è seguita, negli st 
essi termini, da Cass,, ord. 13 giugno 2012, n. 9688, in Enti Non Profit, 2012, n,7, p. 70, con nota di P.PESTICCIO, ivi, 
p.12, concernente il discusso problema della casa di riposo per anziani  
21
 M.V. DE GIORGI, voce ONLUS (Organizzazioni non lucrative di utilità sociale), in Dig.Disc.Privat., sez. civ., Agg. 
I, Utet, Torino, 1998, p. 587 e ivi, alla p.593 
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sottoponibili ad imposta le entrate derivanti dall’esercizio di eventuali attività di impresa ; il che 
presuppone un associazionismo non solo forte e vivace, ma in grado di intraprendere iniziative a 
carattere economico”22.  
Non nasce, dunque, in senso stretto, una nuova figura civilistica.  
Come chiarisce il duttile e pragmatico legislatore fiscale, la ONLUS mutua le forme 
esistenti e può essere, indifferentemente, un’associazione (riconosciuta o non), un comitato 
(evidentemente tendente alla stabilità), come pure una fondazione, una società cooperativa o al 
limite un altro ente di carattere privato, con o senza personalità giuridica; purché non solo non abbia 
nel suo insieme finalità di lucro, ma si ispiri all’esclusivo perseguimento di finalità solidaristiche, 
nei settori di attività indicati, con le modalità  stabilite e, per quanto attiene alle attività connesse a 
quelle istituzionali, in particolare per l’attività di impresa, purché rispetti i limiti e le prescrizioni 
stabiliti dalla legge. 
Significativamente si era cominciato a parlare, con linguaggio sostanziale, di “enti privati di 
privilegio”23 
 
3. Il D.P.R. n. 361/2000 sul (nuovo) riconoscimento delle persone giuridiche private  
Ma torniamo al codice civile e alle sue figure generali. 
Proprio nel 2000, poco prima della citata L. 22 giugno, n. 192, di quell’anno, con cui si 
abrogano (espressamente e definitivamente) gli artt. 600 e 786, la normativa generale delle persone 
giuridiche del libro I c.c. prende decisamente ad evolversi  su un atro punto, malgrado tutto  in sé 
importante : il loro riconoscimento. 
Viene infatti emanato, su delega legislativa assai antecedente (1993, poi rinnovata nel 1997) 
il D.P.R. 10 febbraio 2000, n. 361, Regolamento recante norme per la semplificazione dei 
procedimenti di riconoscimento di persone giuridiche private e di approvazione delle modifiche 
dell’atto costitutivo e dello statuto, innovativo del sistema previsto dal codice civile e delle norme 
dello stesso codice, pubblicato sulla G.U. soltanto il 7 dicembre 2000 ed entrato in vigore quindici 
giorni dopo. 
Con esso, detta in sintesi, si cerca di passare, anche per gli enti del titolo II del libro I, 
caratterizzati, in generale, dall’assenza di un fine di lucro, da un sistema concessorio della 
personalità giuridica – imperniato su di un decreto del Capo dello Stato, frutto di valutazione 
discrezionale, estesa anche al merito, caso per caso - ad un sistema normativo, di tipo automatico – 
basato su di un semplice riscontro, di mera legittimità, dei requisiti richiesti dalla legge in astratto – 
                                                 
22
 Ancora M.V. DE GIORGI, op.loc.cit. 
23
 Cfr,, ad es., G.ROSSI, Le “non profit organisations” nel diritto pubblico italiano, in G.PONZANELLI (a cura di), 
Gli enti “non profit” in Italia, Cedam, Padova, 1994, p.228. 
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simile a quello previsto per le società di capitali, del titolo V, del libro V, caratterizzate, come tutte 
le società, da una finalità lucrativa, 
Abbiamo detto sopra “malgrado tutto” perché, viste le ampie concessioni in materia di 
capacità e addirittura i cospicui incentivi, già accordati alle organizzazioni di volontariato e alle 
ONLUS - che, a far tempo dalla fine dell’anno 2000, saranno accordati pure alle associazioni di 
promozione sociale, altre formazioni qualificate e privilegiate simili, ma non identiche alle prime 
due, previste e incentivate dalla L. 7 dicembre 2000, n.  38324-; considerate le nuove normative 
speciali, del 1991, del 1997 e, sia pure in itinere , dello stesso 2000, volte a tipizzare ed a regolare, 
piuttosto compiutamente, tutte queste  entità, sensibili per il legislatore essenzialmente sotto il 
profilo dello scopo(solidaristico) e della correlativa attività, ma indifferenti per quanto attiene alla 
forma ed al riconoscimento – esse possono assumere qualunque figura di quelle previste nel titolo II 
del libro I c.c., inclusa quella dell’associazione non riconosciuta e del comitato - ; insomma, visto e 
considerato tutto ciò, è un po’ curioso e tardivo intervenire proprio sul riconoscimento. 
Ciò significa in pratica dare disciplina, ed esclusivamente sotto il profilo formale, solo ad 
una parte, ormai, degli enti privati associativi - quelli che, per opposizione alla terminologia usata 
sopra, potremmo chiamare non privilegiati, ma di diritto comune - ed alle fondazioni25.  
Spieghiamo anche il perché del “tardivo”, pur se, ancora una volta, “meglio tardi che mai”.  
 
La riforma generale della procedura di riconoscimento delle persone giuridiche, di cui 
all’art. 12 c.c. - imperniata in origine, come accennato, sul sistema concessorio, basato su un 
decreto reale, sentito il Consiglio di Stato, con  possibilità di delega ai prefetti “per determinate 
categorie di enti che esercitano la loro attività nell’ambito della provincia” -, era stata ritenuta 
matura, e quindi impostata con legge-delega, già nel 1993.   
Anche questa data, in verità, segnava un ritardo di quasi un cinquantennio rispetto alla 
Costituzione repubblicana e ai suoi principi e postulati in materia di formazioni sociali e di libertà di 
associazione.  
In questo lungo lasso di tempo si era provveduto a pochi aggiustamenti formali e di 
competenza, passandosi, per il riconoscimento degli enti (ultraprovinciali), dal decreto reale a 
                                                 
24
 Per dare un’idea del sovrapporsi tumultuoso delle normative si rifletta che la L. n. 383/2000 porta la stessa data della 
pubblicazione sulla G.U: del D.P.R. n. 361/2000, 7 dicembre, ed è stata pubblicata, a sua volta, sulla G.U. del 27 
dicembre di quello stesso anno ; solo 20 giorni dopo. 
25Certo anche gli enti privilegiati di cui sopra si è detto, sia per meglio informare e garantire i terzi, sia per esonerare i 
loro amministratori da una responsabilità solidale ed illimitata per gli atti compiuti, potrebbero battere la via della 
massima formalizzazione e,  mediante la nuova procedura di riconoscimento, semplificata e decentrata, assumere la 
figura della persona giuridica vera e propria, munita di autonomia patrimoniale perfetta.  
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quello del Presidente della Repubblica, e poi, dal 1991, del Presidente del Consiglio dei Ministri o 
del Ministro competente, a seconda della materia in cui il nuovo ente avrebbe operato.  
Con l’avvento dell’ordinamento regionale, poi, per le Regioni a statuto speciale si era 
ritenuto, sin dal 1970 (Corte cost. n. 70/1970),  sussistere una loro competenza al riconoscimento 
degli enti (infraregionali) destinati ad operare nelle materie riservate alla regione stessa ; per le 
regioni a statuto ordinario, invece, era stata delegata alla Regione, ex art. 14 D.P.R. n. 616/1977, la 
competenza al riconoscimento degli enti (infraregionali) destinati ad operare in materia di 
assistenza26. 
In sostanza, in tutto questo ampio periodo, aveva avuto vigore il sistema concessorio, con 
viva  discussione su quali dovessero essere i criteri, sopravvenuto ormai un ordinamento 
democratico e pluralista, a cui l’Autorità governativa avrebbe dovuto ispirarsi per attribuire il 
riconoscimento. 
Pacifico un controllo di legalità e di adeguatezza dei mezzi patrimoniali – quest’ultimo 
previsto espressamente dall’art. 2 disp,att. C.c. -, capitava che sovente il Consiglio di stato, in sede 
consultiva, entrasse nel merito dello scopo e delle finalità dell’ente ; ritenute, in una serie di pareri 
negativi, ad es. dal 1957 al 1993, volta a volta transitorie, non necessarie o, all’opposto, 
eccessivamente ampie e generiche (su quest’ultimo profilo, ad es., pareri del  17 giugno 1959, del 
27 luglio 1979 e del 16 aprile 1980) ; come pure sovrapposte a funzioni riservate a enti pubblici 
(pareri del 30 maggio 1961 e del 24 marzo 1993)27   
I giudici amministrativi , TAR e Consiglio di Stato in sede giudicante, cui gli interessati 
ricorrevano contro il diniego di riconoscimento, finivano spesso per schierarsi sulle stesse posizioni 
e per negare ogni tutela ; talvolta andando anche più in là.  
Singolare, ad es., è la sentenza pronunciata da Cons. Stato, sez. IV, 16 maggio 1985, n. 189, 
relativa ad una fondazione testamentaria con scopi di assistenza. Con essa il supremo giudice 
amministrativo, ritenuta legittima, sotto il profilo della competenza, la decisione  della Giunta 
regionale, nella fattispecie ligure, che procede al riconoscimento della fondazione, nel merito ne 
censura l’atto;  e  rileva che, in una tale fattispecie, la P.A.“ha il potere-dovere di valutare la validità 
della disposizione testamentaria ; pertanto è illegittimo il provvedimento di riconoscimento emesso 
sul presupposto apodittico della validità e dell’efficacia della disposizione testamentaria o, 
comunque, dell’irrilevanza della contestazione (fatta dai chiamati per legge alla successione, 
                                                 
26
 Cfr., con dovizia e precisione di riferimenti, M.BASILE, Le persone giuridiche, nel Trattato di Diritto Privato a cura 
di G.IUDICA e P.ZATTI, Giuffrè, Milano, 2003, p. 158  
27
 Indicazioni tratte da M.BASILE, op.cit., p. 159. 
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davanti al Tribunale civile) della sua legittimità”, ritenuto, altresì, che il testatore, nel disporre la 
fondazione, era  “venuto meno ai doveri di coscienza e di solidarietà familiare”28. 
La dottrina era, nell’insieme, più liberale ; tuttavia, accanto a chi riteneva che, dato uno 
scopo possibile e lecito, l’esame dell’autorità governativa dovesse concentrarsi più che altro sulla 
congruità del patrimonio, altri esigevano che si ravvisasse, nello scopo, un aspetto socialmente utile 
o, almeno, che l’attività presentasse una sua razionalità amministrativa (nel senso di non 
sovrapporsi o danneggiare quella di un centro di riferimento di pubblici interessi)29. 
Senza contare che, a prescindere dal riconoscimento in sé, la nostra dottrina maggioritaria, 
pur nel silenzio del codice civile, ha tradizionalmente differenziato la finalità ammissibile 
nell’associazione da quella richiesta per la fondazione. Mentre per la prima l’ambito dei fini 
perseguibili  “è quanto mai vasto; esso comprende ogni possibile scopo di natura ideale o, 
comunque, non economica”, per la seconda si è generalmente pensato che lo scopo debba “rivestire 
il carattere della ‘pubblica utilità’, con esclusione di ogni vantaggio personale, oltre che del 
fondatore, anche di altre persone determinate”30 
In definitiva quindi, calando su tutte le persone giuridiche, indiscriminatamente, il calco 
della fondazione, e accentuando gli aspetti di controllo governativo e di indirizzo, si giungeva ad 
inaccettabili conclusioni restrittive, specie per le associazioni. 
Sta di fatto che all’inizio degli anni novanta del secolo scorso, come accennato,  la riforma 
del sistema concessorio ha inizio.  
Con la L. 24 dicembre 1993, n. 537, Interventi correttivi di finanza pubblica, art. 2, c.7, si 
dispone che con appositi regolamenti governativi, ispirati a principi di ammodernamento e 
snellimento, siano disciplinati, ex novo, , una serie di procedimenti amministrativi, finora regolati 
anche per legge, ritenuti obsoleti (c.d. deregulation). Tra essi –  come da allegato elenco n.4 – quelli 
                                                 
28
 La sentenza, segnalata da M.BASILE, op.loc.cit., è tra l’altro leggibile in Foro.It., 1986, III, c. 128 
29
 Cfr. ancora M.BASILE, Le persone giuridiche cit., p. 160, nonché, per la specifica tesi della “razionalità 
amministrativa”, M.S.GIANNINI, Diritto amministrativo, Giuffré, Milano, III ed., 1993, p. 666 
30
 Così F.GALGANO, Persone giuridiche, in Commentario del Cod. civ a cura di A.SCIALOJA e G.BRANCA, poi 
F.GALGANO, art. 11-35, Zanichelli-Foro Italiano, Bologna-Roma, II ed., 2006 (I ed. 1969), pp. 225-226. 
L’illustre Autore, con ampia e rigorosa motivazione, basata anche sui modesti limiti in cui è ammissibile un 
fedecommesso come quello, consentito dall’art. 699 c.c.,  per  premi di nuzialità, opere di assistenza “o per altri fini di 
pubblica utilità”, finisce  per aderire egli stesso a tale posizione, p.231 ; non senza avere prima ricordato e dimostrato, in 
part. a p. 226, nota 7, che essa ha corrispondenza nella dottrina francese (non in quella tedesca) e in alcune disposizioni 
positive del diritto spagnolo, belga e anche britannico. 
Per il diritto italiano v., in specifico, Cass., 10 luglio 1979, n.3969, in Giur.It., 1980, I, 1, c. 882, con nota adesiva di 
M.V. DE GIORGI(“L’imposizione su beni di vincoli di indisponibilità immutabili e tendenzialmente perpetui, come nel 
caso della fondazione, si giustifica unicamente per il perseguimento di scopi  di pubblica utilità”). 
Nell’odierna manualistica la questione appare un po’ sfumata e contrastata. Mentre, ad es., in G.IUDICA e P.ZATTI, 
Linguaggio e regole del diritto privato, Cedam , Padova, XIII ed., 2012, p. 565, si parla, per la fondazione, pur sempre 
di “uno scopo non lucrativo di carattere generale”, in A.TORRENTE e P. SCHLESINGER, agg. F.ANELLI e 
C.GRANELLI, Manuale del diritto privato. Giuffré, Milano, XX ed., 2012, p. 165, posto il problema se lo scopo 
“debba essere anche di pubblica utilità”, ci si pronuncia, sia pure dubitativamente, per la negativa; sulla base della 
disposizione dell’art. 28, c.3, c.c., che “ammette le c.d. fondazioni di famiglia; fondazioni, cioè, ‘destinate a vantaggio 
soltanto di una o più famiglie determinate’”  
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di riconoscimento delle persone giuridiche private (art. 12 c.c.) ; quelli di approvazione delle loro 
modifiche statutarie (art. 16 c.c.) ; quelli di autorizzazione all’acquisto, da parte loro, di beni 
immobili, nonché di autorizzazione all’accettazione di donazioni ed eredità e al conseguimento di 
legati (art. 17 c.c.).  
Viene predisposto uno schema di regolamento dal Ministro della funzione pubblica (Sabino 
Cassese) fondato, quanto all’acquisto della personalità giuridica, sul sistema normativo-automatico, 
con abrogazione dell’art. 12 c.c. Nello schema si mantiene il registro delle persone giuridiche, di cui 
all’art. 33 c.c. e  22 disp.att.,  presso il Tribunale ; si prevede che l’ordine di iscrizione nel registro 
sia emesso dal Presidente del Tribunale, previo giudizio di omologazione ; e che, con l’iscrizione, 
appunto, l’ente consegua la personalità giuridica31 
Senonché lo schema di regolamento si scontra con il parere negativo del Consiglio di Stato, 
sez. III (consultiva) – se ne è fatto un cenno sopra, al n. 1 e a nota 2 -  che critica sia lo spostamento 
del procedimento dall’autorità amministrativa a quella giudiziaria - siccome eccedente una semplice 
“modificazione procedimentale”, tale invece da dar vita a una innovazione dell’atto stesso di 
controllo -, sia le conseguenze automatiche dell’iscrizione/registrazione degli enti, senza una 
preventiva indagine sull’opportunità “della trasformazione di una formazione sociale in soggetto 
dell’ordinamento”, con conseguente autonomia patrimoniale perfetta32 
Ciò determina lungaggini e, col termine della legislatura, la XI, l’ inevitabile decadenza del 
progetto di riforma.  
Questo viene ripreso nel 1994, all’inizio della legislatura successiva, la XII, con uno schema 
che, pur ispirandosi al sistema normativo-automatico, tuttavia recepisce, in buona parte, i rilievi del 
Consiglio di Stato. Il procedimento viene mantenuto presso la Prefettura, che anzi, ratione loci – ci 
si riferisce a quella nella cui cicoscrizione è stabilita la sede dell’ente - diviene titolare di tutte le 
competenze fino a quel momento attribuite ai diversi Ministeri centrali. Gli accertamenti e i 
controlli sono svolti dalla stessa e, all’esito positivo, è essa stessa che ordina l’iscrizione dell’ente 
nel  registro delle persone giuridiche, che si sposta dal Tribunale presso di lei; all’iscrizione 
consegue  l’acquisto della personalità giuridica. 
Data la brevità della legislatura anche questo schema decade, ma, in quella successiva, la 
XIII, il cammino di riforma faticosamente si consolida con la L. 15 marzo 1997, n.59, Delega al 
Governo per il conferimento di funzioni e compiti alle regioni ed enti locali, per la riforma della 
Pubblica Amministrazione e per la semplificazione amministrativa. In essa, all’art. 20, c. 8, si 
dispone, ancora una volta che siano emanati regolamenti governativi, ispirati alla semplificazione, 
                                                 
31
 Cfr. M.BASILE, op.cit., p. 161 
32
 Idem, ibidem e p. 162 
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snellimento, ammodernamento, tra l’altro per i procedimenti amministrativi concernenti le persone 
giuridiche private, previsti  dagli artt. 12, 16 e 17 c.c.(allegato 1, n. 17) 
Il Governo, ancora una volta, è lento a muoversi e, in parte, viene sopravanzato da altri 
eventi legislativi.  
Nel 1997, ad es., come si è visto sopra al n. 1, viene emanata la legge c.d. Bassanini bis, n. 
127 di quell’anno, che abroga tout court la plurisecolare norma dell’art. 17 c.c. e quindi, sotto 
questo profilo, rende superflua la delega di un regolamento in materia. Nello stesso anno, come si è 
visto sopra al n. 2, viene introdotta la figura della ONLUS, che copre un amplissimo spazio in tanti 
settori di attività e che, specie se a base associativa, essendo indifferente alla forma giuridica, non 
abbisogna né di riconoscimento, né quindi del regolamento governativo dei procedimenti relativi 
agli artt. 12 e 16 c.c., previsti dalla legge-delega n. 59/1997 
Tuttavia alla fine il Governo si muove e, prima che termini la legislatura, riesce a far sì che 
sia emanato il D.P.R. 10 febbraio 2000, n. 361, col nuovo regolamento per il riconoscimento delle 
persone giuridiche.  
Esso, in definitiva, ricalca quello predisposto nel 1994, all’inizio della XII legislatura, 
accentrando tutto il procedimento,  come si è detto, presso la Prefettura competente per territorio, 
ma in buona parte ispirandosi al sistema normativo- automatico ; tant’è che con esso l’art. 12 c.c., 
fulcro e base normativa del sistema concessorio, viene finalmente abrogato. 
Il regolamento, tuttavia, lascia sopravvivere alcune criticità. In base al disposto dell’art. 1, c. 
3, “ai fini del riconoscimento è necessario”, oltre alla sussistenza delle condizioni di legge o di 
regolamento, per es. di carattere formale o anche sostanziale, per certe categorie di enti, “che lo 
scopo sia possibile e lecito e che il patrimonio risulti adeguato alla realizzazione dello scopo”. Se 
tutto ciò sussiste, .il prefetto procede all’iscrizione nel registro, con i noti effetti, entro 120 giorni 
dalla domanda. E fin qui tutto bene. 
Senonché, in base al c. 6 sempre dell’ art. 1, nello stesso termine di 120 giorni, la prefettura 
può ravvisare non solo “la necessità di integrare la documentazione presentata”, ad es. inerente 
all’atto costitutivo o allo statuto o alla consistenza patrimoniale, ma può riscontrare anche altre, non 
meglio codificate,“ragioni ostative all’iscrizione”. Coloro che la richiedono possono replicare nei 
successivi 30 giorni, e, nei 30 giorni successivi ancora, può concludere il prefetto : o provvedendo 
all’iscrizione, o comunicando un motivato diniego o semplicemente serbando il silenzio, che in 
questo caso ha valore di diniego. 
In conclusione, anche nel procedimento riformato, residua una larga e non facilmente 
rimediabile discrezionalità amministrativa, ricollegabile sia alla vaghezza delle “ragioni ostative 
all’iscrizione” ; sia al fatto che, se poi viene seguita dal prefetto la via del silenzio- diniego, il 
 16
richiedente non sa bene cosa contestare in sede di giustizia amministrativa ; sia al fatto stesso che,  
per il controllo, ci si avvale ancora una volta dell’autorità amministrativa, anzi governativa, abituata 
ad usare largamente della potestà d’impero e dei poteri di “polizia”, specie con una tradizione di 
applicazione puntigliosa e penetrante dell’art. 12 c.c. alle spalle. 
 
Migliore, più garantista e più rispondente ai principi costituzionali in materia di formazioni 
intermedie e di associazioni (art. 2 e 18 Cost.) era lo schema (Cassese) del 1993 , impostato, sul 
modello della volontaria giurisdizione, con un semplice controllo di legalità da parte del Presidente 
del Tribunale.  
Cosi si fa, ad es., nell’ordinamento tedesco, perlomeno per quanto riguarda le associazioni 
(Vereine )33, in base agli artt. 21 e 60 del codice civile (B.G.B.). 
Per l’art. 21 un’associazione, che non è indirizzarta ad un’attività economica, ottiene la 
personalità giuridica (letteralmente la capacità giuridica, Rechtsfaehigkeit) attraverso l’iscrizione 
(Eintragung) nel registro delle associazioni dell’ufficio giudiziario (Amtsgericht) competente. 
Si richiedono, per l’iscrizione, una serie di requisiti prestabiliti – numero minimo di 7 
membri, nonché uno statuto chiaro nello scopo, nel nome (non confusivo) e nella sede e preciso 
sugli aspetti organizzativi dell’ente -. L’ufficio giudiziario, ex art. 60, può rifiutare l’iscrizione, con 
l’indicazione dei motivi, esclusivamente per carenza dei requisiti. 
Con l’iscrizione, al nome dell’ente si fa l’aggiunta “associazione riconosciuta” 
(eingetragener Verein, in sigla e.V. ) , a tutela dei terzi, che, così, sanno di trattare con un gruppo 
dotato di personalità giuridica, di poter fare affidamento solo  sul suo patrimonio, ma altresì, in 
materia di rappresentanza organica, sulle risultanze del registro. 
Insomma un sistema semplice e garantista, che pare fatto apposta per incoraggiare le 
iscrizioni al registro stesso – in effetti, nel mondo tedesco, capita spesso di vedere, in calce alle 
denominazioni associative, la sigla e.V.- ; laddove il nostro, anche oggi, par quasi fatto apposta per 
scoraggiarle, tant’è che, per gli enti che davvero sono ritenuti importanti, i c.d. enti privati 
privilegiati, l’iscrizione nel registro delle persone giuridiche non è affatto richiesta, certo con molta 
minore trasparenza. 
 
4. La vicenda ulteriore delle IPAB  
                                                 
33
 Diversamente  è previsto per quanto riguarda le fondazioni (Stiftungen). Qui la competenza a riconoscerle è di 
un’autorità amministrativa del Land (art. 80, c.1., B.G.B.). L’ ente deve essere riconosciuto, non solo se l’atto di 
fondazione soddisfa i requisiti prestabili di legge(art. 81), ma altresì se il perseguimento continuo e persistente dello 
scopo – necessariamente da indicarsi, ma in sé e per sé non meglio codificato dall’art. 81 – appare assicurato e se tale 
scopo non mette in pericolo il bene comune (art. 80, c.2). 
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A cavallo del 2000 trova assetto normativo più conforme ai principi costituzionali di 
pluralismo e di libertà, tra l’altro, dell’assistenza privata (art. 38, u.c., Cost.), anche la secolare 
vicenda delle I.P.A.B.; cioè delle Istituzioni Pubbliche di Assistenza e Beneficenza, configuratesi, 
con lo Stato unitario, e soprattutto con la nota “legge Crispi” n. 6972/1890, appunto come pubbliche 
istituzioni e, come tali, assoggettate alla vigilanza e all’ingerenza della P.A. statale, anche se 
saldamente poggiate, dal punto di vista patrimoniale e funzionale, sulla base più antica di 
fondazioni ed opere pie di carattere privato e religioso. Anche in materia, infatti, si è posto il 
problema di una liberalizzazione e di una (ri)privatizzazione.  
In verità l’evoluzione volta a consentire,  alternativamente, una configurazione pubblica o 
privata di questi enti, come più consona al loro carattere effettivo, prende avvio non ad opera del 
legislatore, ma della Corte costituzionale ; la quale, con la propria importante sentenza n. 396/1988 
dichiara l’incostituzionalità dell’art. 1 della legge Crispi34. 
Il caso da cui si prende le mosse  riguarda l’Opera Pia Ospizio S. Anna - avente la gestione, 
in Bologna, di una importante casa di riposo - in lite con il Comune e la Regione, appunto per fare 
riconoscere la sua natura privata. In grado d’appello la Corte bolognese ritiene rilevante, oltre che 
non manifestamente infondata, la questione della costituzionalità della vecchia legge Crispi e, con 
propria ordinanza 26 giugno 1985, rimette gli atti alla Corte costituzionale. 
La Corte adita, nell’accogliere l’eccezione, rileva perspicuamente. 
“Il sistema di pubblicizzazione generalizzato a tutte le istituzioni di assistenza e beneficenza 
originate dall’autonomia privata, introdotto dalla L. n. 6972 del 1890 e tuttora vigente – pur essendo 
superata la situazione sociale e l’assetto delle strutture pubbliche che avevano ispirato la legge 
stessa - è incompatibile con il principio pluralistico che ispira nel suo complesso la Costituzione 
repubblicana e che è garantito, per quanto riguarda le iniziative private nel campo dell’assistenza, 
dall’ultimo comma dell’art. 38”. 
“Nondimeno, mentre relativamente  agli enti di nuova istituzione il principio costituzionale 
ha, di già, piena operatività per effetto dell’avvenuto superamento – in sede amministrativa, di 
controllo e giurisdizionale – del sistema dell’obbligatoria pubblicizzazione, invece alla 
riprivatizzazione delle istituzioni preesistenti (a carattere regionale e infraregionale) può pervenirsi 
solo a seguito della dichiarazione di illegittimità della disposizione che tuttora la preclude; né a ciò 
può essere di ostacolo la mancanza di un’apposita normativa che disciplini le ipotesi ed i 
                                                 
34
 Si tratta, più esattamente, di Corte cost.  7 aprile 1988, n. 396, pubblicata su tutte le principali riviste, tra cui, 
anzitutto,  Giur. Cost. , 1988, I, p. 1744, con nota di U.DE SIERVO , La tormentata fine delle IPAB, e quindi, ivi, p. 
3521, nota di P.CAVALERI; poi in Foro It., 1989, I, c. 46, con nota di SARACCO, in Giur.It. , 1989, I, 1, c. 793 e 
quindi, ivi, 1990, I, 1, c. 266, nota di B. SPAMPINATO, in Giust.Civ., 1989, I, p. 812.  
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procedimenti per l’accertamento in concreto della natura privata delle IPAB, sopperendo a tale 
carenza le possibilità già offerte dalla via giudiziale e da quella amministrativa” 
“Pertanto è costituzionalmente illegittimo l’art. 1 della L. 17 luglio 1890, n. 6972, nella 
parte in cui non prevede che le IPAB regionali e infraregionali possano continuare a sussistere 
assumendo la personalità giuridica di diritto privato, qualora abbiano tuttora i requisiti di 
un’istituzione privata”35. 
Insomma la natura di una IPAB, e la sua collocazione tra le persone giuridiche pubbliche o 
quelle private, dipende dai caratteri suoi propri ; e l’accertamento di tale natura, se privata, può 
avvenire in via giudiziale come pure in via amministrativa, sulla base dei poteri di cui sono titolari 
sia l’amministrazione statale che quella regionale in tema di riconoscimento – su di essi ci siamo 
appena intrattenuti sopra - , nonché in tema di trasformazione e di estinzione delle persone 
giuridiche. 
Preso atto della pronuncia della Corte, segue un decreto del Presidente del Consiglio dei 
Ministri, in funzione di direttiva alle Regioni, dd. 16 febbraio 1990, secondo il quale potevano 
essere riconosciute come private le Istituzioni, tuttora attive nel campo dell’assistenza, che 
presentassero indici di privatezza ; e cioè o fossero associazioni  o (se fondazioni) fossero promosse 
ed amministrate da privati o avessero ispirazione religiosa. Dovevano considerarsi, poi, “promosse 
ed amministrate da privati” quelle che presentassero insieme le seguenti caratteristiche : atto o 
“tavola” di fondazione posta in essere da privati ; disposizioni statutarie per le quali una quota 
significativa dei membri dell’organo deliberativo dovesse essere designata da associazioni o altri 
soggetti privati ; patrimonio costituito in prevalenza dalla dotazione originaria (privata) o dai suoi 
incrementi e trasformazioni o comunque da beni acquisiti nello svolgimento della attività 
istituzionale (e non da apporti pubblici)36. 
Del resto, proprio in sostanziale (e razionale) applicazione di tali criteri, la giurisprudenza di 
legittimità, sia prima del 1990, sia dopo, nei casi sottoposti alla sua cognizione, propendeva a 
ritenere numerosi enti di natura privatistica37. 
                                                 
35
 Per le istituzioni nazionali e interregionali - che la L. n. 382/1975 consentiva di trasferire alla competenza delle 
regioni e che il D.P.R. n. 616/1977 aveva effettivamente trasferito, insieme a quelle regionali e infraregionali - era in 
vigore “una procedura specifica, prevista dagli artt. 113 e ss. della normativa [1977] volta ad accertare se essi siano 
pubblici o privati. Inoltre qualora tali enti abbiano struttura associativa, possono continuare a sussistere come enti 
morali con personalità giuridica di diritto privato (art. 115 D.P.R. n. 616 del 1977) conservando solo la titolarità di quei 
beni necessari per lo svolgimento delle attività associative, mentre gli altri vengono attribuiti alle regioni, così come 
accade per il personale”, G.CIOCCA, Le IPAB oggi : verso la privatizzazione?, in Giur.It., 1990,  n.12 
36
 Dati e notizie ritratti da M.BASILE, Persone giuridiche, cit., pp. 29-30 
37
 V., per una schematica, ampia rassegna, M.BASILE, op.cit., p. 31. Qualche dettaglio in più si ricava da un esame a 
campione di alcuni casi, in cui la natura privata dell’ente è vista e accertata, incidentalmente, in funzione del rapporto di 
lavoro (ritenuto a sua volta non afferente al pubblico impiego, ma a quello privato)- Cfr., ad es., Cass., S.U., 14 
dicembre 1992, n. 13201, in Mass. Giur.It., che accerta la natura privata dell’IPAB di Carrara ; Cass., S.U., 15 marzo 
1999, n. 39, in Foro It. 1999, che lo fa per l’Orfanotrofio femminile contessa De Capoa di Campobasso ; Cass., 
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Su questi presupposti si sono finalmente sviluppati due interventi del legislatore. 
Col primo, nell’ambito della Legge-quadro per la realizzazione del sistema integrato di 
interventi e servizi sociali , L. 8 novembre 2000, n. 328, e con particolare riguardo all’assistenza, si 
è attribuita una delega al Governo per l’emanazione di una nuova disciplina delle IPAB (art. 10). 
Nella delega si  prevede la trasformazione della forma giuridica di tali enti al fine di assicurarne 
efficacia ed efficienza di gestione e autonomia, stabilendo anche che il regime giuridico del 
personale è “di tipo privatistico”. Si prevede altresì “la possibilità  di trasformazione delle IPAB in 
associazioni o in fondazioni di diritto privato, fermo restando il rispetto dei vincoli posti dalle tavole 
di fondazione e dagli statuti”. 
Col secondo viene esercitata la delega. Trattasi del D.L.vo 4 maggio 2001, n. 207, Riordino 
del sistema delle istituzioni pubbliche di assistenza e beneficenza, nel quale viene stabilito (artt. 5 e 
16) che entro due anni “le istituzioni che svolgono direttamente attività di erogazione dei servizi 
assistenziali sono tenute a trasformarsi in aziende pubbliche di servizi alla persona”, A.S.P.; ma si 
escludono dall’obbligo “le istituzioni nei confronti delle quali siano accertate le caratteristiche di 
cui al decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri 16 febbraio 1990”, nonché altre, in definitiva 
non dotate di mezzi sufficienti, inattive, con finalità esaurite o non più conseguibili. 
Le prime, con caratteristiche private, come detto, e tuttora vitali, “provvedono alla loro 
trasformazione in associazioni o fondazioni di diritto privato, disciplinate dal codice civile e dalle 
disposizioni di attuazione del medesimo”(art. 16,c.1, del decreto)38. 
In questo modo, pur faticosamente e, talvolta, farraginosamente, si cerca di costruire un 
sistema integrato di servizi sociali e socio-assistenziali39 facente capo, anzitutto, alla sfera pubblica ; 
nell’ambito della quale le nuove ASP, Aziende di Servizio pubblico alla Persona, pur non avendo 
fine di lucro, e anzi perseguendo finalità sociali, rappresentano un elemento di spicco e di 
originalità ; esse sono assimilabili, in definitiva, ad enti pubblici economici. L’ASP, oltre a 
intrattenere col suo personale rapporti di lavoro di tipo privato, come si è visto, “opera con criteri 
imprenditoriali”, nel “rispetto del pareggio di bilancio” (art. 1, D.L.vo n. 207/2001), finendo per 
assomigliare, almeno nel modello legislativo, ai soggetti privati che svolgono analoghe attività40, 
In tal modo cospicue realtà, sovente di antica origine, tuttavia da tempo integrate nella sfera 
pubblica, da cui non intendono fuoriuscire, si trasformano in “aziende”, procedono a modernizzarsi 
                                                                                                                                                                  
S.U.(ord.), 1 marzo 2002, n. 3027,  in Giur.It. , 2002, che lo fa per l’Ospizio “beneficio Madonna delle Grazie” di 
Galatina 
38
 Cfr. ancora M.BASILE, op.cit., pp.31-32. 
39
 Cfr. A.SANTUARI, Le organizzazioni non profit, 2012, cit., p. 560 
40
 V., ad es., R.GIACINTI, Il regime giuridico delle aziende pubbliche per i servizi alla persona, in Enti non profit, 
2009, n. 8-9. p. 49.  
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e a svilupparsi, spesso raggruppandosi e appunto “aziendalizzandosi”; e così cercano di vincere la 
sfida dei tempi41 
Altre, invece, fanno la scelta opposta, e intendono rientrare nel privato (sociale) a tutti gli 
effetti, ravvisando nell’iniziativa privata la scelta migliore e più snella42. 
Resta che un “sistema integrato di interventi e servizi sociali” non può prescindere dalla 
sfera e dall’iniziativa privata, che, tradizionalmente, ma in parte anche attualmente, ne costituisce il 
motore, o almeno l’importante complemento43; cioè dalle associazioni, dalle fondazioni, ma anche 
dalle altre istituzioni e figure – generalmente si tratterà di ONLUS, con la libertà di forma giuridica 
di cui queste godono – che operano in questo settore  
                                                 
41
 Per quanto riguarda, ad es., la realtà bolognese, molte ex IPAB si sono raggruppate essenzialmente in tre ASP, Irides, 
Giovanni XXIII e Poveri Vergognosi, concentrate, rispettivamente, sull’assistenza ai minori, agli anziani e agli 
immigrati e poveri. Come dice, ad es., il nome di quest’ultima, si tratta sovente di antiche istituzioni. 
In particolare l’Opera Pia dei Poveri Vergognosi (www. Poveri vergognosi.it/storia) risale al 1495, quando venne 
fondata, presso la chiesetta (non più esistente)di S.Nicolò delle Vigne, all’interno del convento di S. Domenico,  la 
Compagnia de’ Poveri vergognosi, retta da dieci notabili bolognesi detti Procuratori. 
Altre sono di origine più recente e sono sorte sotto l’impero della legge Crispi. Tale, ad es., l’Opera Pia Virginia Cassoli 
Guastavillani e Giulia Cassoli , originariamente con gestione di sanatorio collinare per bambini bolognesi e reggiani, 
provenienti da famiglie povere, riconosciuta con decreto del re Vittorio Emanuele III, presidente del Consiglio Giovanni 
Giolitti, del 2 dicembre 1920 – su di essa v. l’interessante libretto L’Istituzione Virginia Cassoli Guastavillani e Giulia 
Cassoli, stampato a Bologna, 2007, ad opera di Graficheart&stampa - recentemente accorpata nella Irides. 
Tuttavia, a fini economici, si progetta l’unificazione ulteriore delle tre ASP in una unica , “Citta di Bologna”. 
Cfr. Corriere della Sera/Corriere di Bologna, 5 settembre 2012, p.8, e ivi l’articolo di O.ROMANINI, Nasce la maxi-
azienda dei servizi sociali – Le tre ASP unificate : un colosso da 564 dipendenti con un bilancio da 56 milioni. 
La strada,da percorrere, però appare ancora lunga 
42Cfr., di recente, ad es., TAR Piemonte, 20 febbraio 2013, n. 230 (inedita), ma ben esplicata e commentata da 
A.SANTUARI, Quando le ex IPAB non sono enti di diritto pubblico, 28 agosto 2013, in www.personaedanno,it . 
Nella pronuncia, e nel commento, si ritiene che l’ente gestore di una casa di riposo, che non aveva seguito i criteri 
dell’evidenza pubblica per affidare un appalto di servizi assistenziali, alberghieri e ausiliari, non fosse tenuto a farlo, 
data la sua natura privatistica   
43
  In proposito v., ad es., R.BARBANERA, La riforma dei servizi sociali in Italia : il ruolo del terzo settore,  in Contr. 
e impr., 2008, p.243 
